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people  find  important  about  forests  and woodlands,  assist  in  the development of better 20 
management  approaches,  enhance  buy‐in  of  strategies  proposed  and  create  a  stronger 21 
democratic  dialogue.  However,  tree  health  offers  particular  challenges  for  stakeholder 22 
engagement  because  of  the wide  range  of  stakeholders  potentially  involved  and  budget 23 
tightening  under  economic  austerity.  Stakeholders  are  present  at  different  spatial  scales 24 
(local, place specific; regional; national and international) and need to be engaged cyclically 25 





we  engage  across  spatial,  temporal  and  governance  scales  and with  limited  resources  to 30 









discrete  engagement  activities,  it  was  important  to  develop  ongoing  collaborative 40 
conversations, facilitated through networks and alliances. Stakeholder engagement was more 41 
effective when  interactive,  innovative or experiential means were employed. There was a 42 
tension between  recognition of  the  value of  communication  and  the  time  and  resources 43 
required for engagement. Whilst the state is attempting to devolve responsibility, structural 44 
constraints, resource restrictions and knowledge gaps are limiting the capacity of others to 45 
fulfil  these expectations.  It was concluded  that, despite economic austerity,  investment  is 46 
required to support relationships and networks, promoting normative and substantive forms 47 
















Tree  health  has  been  a  global  concern  especially  over  the  past  decade,  with  increasing 63 
globalisation,  international  trade, climate change and changes  in social practice  increasing 64 









multi‐level  governance,  with  limited  time  and  resources.    With  the  presumption  that 74 
resources allocated for engagement will be limited, we seek in this paper to identify how we 75 
might  prioritise  stakeholder  engagement  across  spatial  and  temporal  scales  in  an  era  of 76 
austerity and audit. 77 
The UK has experienced  significant  recent pest and pathogen  impacts on  forests and has 78 
responded with increased research (funded by national research councils) and policy (at UK 79 
and  devolved  state  levels)  initiatives  on  which  we  can  reflect  for  future  UK  and  wider 80 
geographical  contexts.  Over  the  past  few  years,  UK  tree  health  policy  has  promoted 81 




is  less  information suggesting what form of stakeholder engagement  is most effective, and 86 
how  agencies  that  are  suffering  significant  constraints may  allocate  limited  resources  to 87 
maximise impact. A combination of fora for collective interaction and group specific tools can 88 




















impact  agenda  in UK  reflects  a  demand  for  socially  accountable  research,  causing more 108 
researchers  to  establish  stakeholder  communication,  or  at  least  active  dissemination  of 109 
results  and  hence  increasing  the  opportunity  for  engagement  with  non‐academic 110 





shared,  integrated  forms  of  stakeholder  engagement.  These  questions  are  valid  both  for 116 








from  top  down  approaches,  dominated  by  a western  scientific  paradigm,  towards more 124 
decentralised modes permitting diverse views of the environment and different management 125 
approaches  (Beierle  and  Konisky,  2000;  Kapoor,  2001).  Participation  in  environmental 126 
decision making is seen to be a democratic right (for example: the 1998 Aarhus Convention 127 
on Access  to  Information, Public Participation  in Decision‐making and Access  to  Justice  in 128 
Environmental Matters), placing an obligation on those developing decisions (policy makers), 129 
implementing policy  (practitioners and agencies) and producing and exchanging academic 130 
knowledge  that  could  inform  decisions  and  management  (researchers).  Support  for 131 
participation by  these actors derives  from  the understanding  that participation delivers a 132 
number of advantages,  including  instrumental (assisting with practical  implementation and 133 







Participation  is  a  concept  used  to  incorporate  different  forms  of  engagement  within 141 





specific groups)  (Rowe and Frewer, 2000). More  recently, we have  seen diverse  forms of 147 




they are also  resource  intensive  in  terms of  time and  resources  (human,  institutional and 151 
financial) (Kapoor, 2001), both by facilitators and participants. Participation goals may also 152 
differ depending on purposes of participation, and on ethical and normative choices as well 153 
as  practical  cost  implications  (Lynam  et  al.,  2007);  whether  a  project  is  in  design, 154 
implementation or dissemination of results phase; whether for research or management; the 155 
scale  of  the  project,  programme  or  policy;  and  the  anticipated  response  (consensus  or 156 
conflict).  157 
Participation can incorporate broad public participation, including participant driven voices in 158 
environmental  decision  making  (Rowe  and  Frewer,  2000).  However,  ‘stakeholder  159 
participation’ includes more specifically those who are affected by or can affect a decision; 160 






being  understood  as  an  individual  or  organisation with  an  interest  in  an  issue;  often  as 167 





















of  a  dynamic  suite  of  stakeholders  across  time  is  expressed  in more normative  forms  of 188 
stakeholder  analysis  (Reed  et  al.,  2009).  Elected  decision makers may  act  for  short  term 189 
outcomes within their jurisdiction, and see their regions as ‘closed’ systems unconnected to 190 
wider constituencies (Bai, 2007; Bai et al., 2010). Spatial and temporal scale mismatches in 191 
public  participation  have  been  identified  in  a  number  of  settings,  including  urban 192 
environmental governance, where policy often has to function at a city or regional scale yet 193 
link to global  initiatives (Bai et al., 2010), and water catchment zones, where participation 194 



















a government  step back  from  regulation. Alongside  this, a prevalent market based  set of 213 
environmental policies, incorporating an audit culture, has demanded measureable benefits 214 




Turhan & Gundoganb  2017).  Research  in  this  area  has  focused mainly  on  new  forms  of 219 
colonialism in the Global South.  220 
Processes  of  neoliberalisation,  combined  with  the  recent  recession,  have  placed  severe 221 
























two years, with only a  few new  individuals  continuing  to  come  forward. Our database of 241 
stakeholders showed that some individuals held multiple roles and that a stakeholder might 242 
be  listed as an  interested  individual or as a representative of a relevant organisation, with 243 





technologies,  such  as  inspectors,  foresters  and  horticulturalists. Our  aim  for  stakeholder 249 
engagement was to create a Learning Platform (Marzano et al., in press), similar to a Learning 250 
Alliance  (Sutherland  et  al.,  2012).  We  made  opportunities  for  co‐design,  learning,  and 251 
exchange  through  annual workshops  using  innovative  tools  such  as Dragon’s Den,  Pecha 252 
Kucha, a technology fair, videos of research in the field, visioning and group discussions. We 253 
also encouraged Socio‐technological Learning Laboratories (SLLs) at which the project team 254 







forestry,  conservation,  industry  (specifically nurseries), policy,  and  community woodlands 262 
(N=21). Questions tackled project engagement as well as barriers and opportunities for the 263 
use  and  development  of  technologies.  Interviews  (30‐90  minutes)  were  professionally 264 
transcribed  and  coded  using  both  inductive  and  deductive  coding  against  themes  and 265 




pests and diseases, and  to  find ways  to get people  involved  in healthier pine  forests. The 270 
project  focussed on  three  important  threats  to Scots pine: Dothistroma needle blight,  the 271 
  10
pinetree Lappet moth (Dendrolimus pini) and pine pitch canker (Fusarium circinatum) 2. A key 272 




socio‐cultural,  political,  economic,  and  environmental  contexts  influencing  how  different 277 
stakeholders  understand  and  make  decisions  by  assessing  the  values  and  trade‐offs 278 
motivating  choice.  Following  a  detailed  stakeholder  mapping  (similar  to  the  Detection 279 
project) and assessment of current policy frameworks, the project created a Science‐Policy‐280 










aimed at national  level policy actors responsible  for developing and/or  implementing  tree 291 
health  resilience.  Twelve  high  level  policy  actors  in  England,  Scotland  and  Wales  were 292 


































there was  a  strong  professional  obligation  to  be  aware  of  specific  developments  in  tree 317 
health; for those stakeholders with less interest and responsibility, there was a need for the 318 
forestry and biosecurity professionals to engage them for general awareness and engagement 319 







































wide  ranging,  there  was  a  degree  of  ‘who  you  know’  evident,  with  a  common  core  of 357 
individuals  recognised  to  be  experienced  and well  connected  and who  interacted  across 358 
different organisations.  359 
Thirdly,  organisations were more  hybrid  and  complex  than  anticipated.  Few  stakeholder 360 
groups could be clearly defined, nor could their spatial and governance influence be bounded. 361 
For  example,  one  Early Detection  agency  participant  declared  “we  are  the Government’s 362 
expert  on  forestry matters”  (SH5).  There was  not  a  binary  separation  between  academic 363 
researchers and agency practitioners, because some agencies also undertake research, such 364 
as    “[x  Organisation],  who  are  my  experts,  if  you  like”,  said  the  same  Early  Detection 365 
participant. In some cases organisations spun off into other organisations over time, creating 366 
a  dynamic  network  of  organisations  rather  than  a  static  arrangement  of  structures.  For 367 
example, one Non Governmental Organisation (NGO) was associated with the development 368 
of another active NGO and associated social initiatives. In other cases the organisation was so 369 




views on  tree health. PROTREE participants  stated  that  certain organisations each had  “a 374 
common vision […] working together” within the organisation.   In some cases a stakeholder 375 
was not who they appeared to be on first contact. For example, one forest appeared to be 376 
owned by  a public body, but when pursuing permission  to work  in  this  forest, one  Early 377 







level governance, but at  the  same  time ensures a  stronger  structure,  since  levels are not 384 
wholly separated, but are bridged by organisations or  individuals acting at more  than one 385 
level.  386 




Scottish  Tree  Health  Advisory  Group,  including  Forestry  Commission  Scotland,  Scottish 391 
Natural Heritage, Woodland Trust, CONFOR,  the Landscape  Institute and  local authorities, 392 








Finally,  participants  themselves  asked  for  wider  circles  of  interaction,  suggesting  in  the 401 
PROTREE project that we should see further engagement with “the people collecting the seed, 402 
the  people  growing  the  trees,  the  NGOs  who  might  be  supplying  those  and  the  major 403 
landowners, [……..] for example” (PE1). 404 
There were  some  stakeholders who were not  successfully engaged during  these projects. 405 
Whilst the Early Detection project did attempt to engage with nurseries and tree suppliers, it 406 
was  suggested  that  these  stakeholders  had  not  been  sufficiently  engaged  by  tree  health 407 
initiatives  in  the  past,  limiting  the  potential  for  biosecurity  response  and  resilience.  The 408 
PROTREE project  found  that “you've got  to engage with  industry  to be able  to gather  the 409 
necessary data to say first of all that there  is a significant  level of trade and secondly, that 410 
there  is  a  known  threat  associated  with  that  trade.”  (PCB1).  Other  missing  PROTREE 411 







very hard  for  them  to engage,  there’s  so much  regulation on woodlands and  I know  that 418 






emerged  from  an  agency  respondent  in  the  Early  Detection  project:  “In  terms  of  my 425 
experience of working on projects themselves…I think it's quite important that you make sure 426 
that  the  number  of  stakeholders  involved  is  appropriate…”  because  dealing  with  more 427 
stakeholders increased “the number of tangents that you can go off with” that could not be 428 
addressed within the particular project underway (SH10). There was thus a sense of needing 429 
to engage stakeholders  to understand different perspectives but also of  realizing  that  too 430 
many diverse views could detract from the task at hand.   431 
This analysis of who we should engage thus identified the complexity of individuals layered 432 











are  sometimes  devolved  to  collaborations,  networks  or management  groups,  a  common 444 
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strategy of State fallback evident in the neoliberal era (Davies and White, 2012). In the field 445 
of  tree health,  for example,  the Tree Health Advisory Group could seek more diverse and 446 
particular  forms  of  engagement  in  response  to  specific  contexts  and  engagement 447 
requirements. As stated above, the division between academic researcher and government 448 
practitioner  is  not  clearcut.  Our  teams  included  university  academics,  academics  from 449 
research  centres  partially  funded  by  government  and  researchers  from  partially  funded 450 
agencies, with practitioner organisations represented on expert advisory groups. Our project 451 
goals  were  practical  as  well  as  seeking  new  theoretical  understandings  of  tree  health 452 
management. The potential problem of stakeholder engagement only for research and not 453 
for practical outcomes was  thus at  least partially ameliorated. However, a different  issue 454 
emerged  in  that  stakeholder  engagement  is  often  associated  with  projects  rather  than 455 
people.  Early  Detection  participants  commented  on  the  challenges  of  project  specific 456 

















through  instrumental,  substantive and normative outputs  (Blackstock et al., 2007).  In  the 474 
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with collective workshops,  individual  interviews, and  innovative means of gathering cross‐506 
role  groups  for  knowledge  sharing.  The  projects  thus  spanned much  of  the  participation 507 
spectrum  (Arnstein,  1969).  However,  resource  constraints  were  cited  at  all  levels  of 508 
engagement. 509 





to  do  it”  (PS3).  ‘The  message’  was  expected  by  a  PROTREE  participant  to  derive  from 515 







Attempts  to engage more at  the empowering end of  the participation spectrum were not 523 
always welcome. One PROTREE participant commented that, “people want to be told what to 524 
do –  that’s the problem we’ve got”  (PS2).  In part, reluctance  to  ‘be empowered’ and  take 525 
more  control  of  tree  health  in  some  areas  may  be  due  to  structural  issues,  resource 526 
constraints or a  lack of knowledge. For example, another PROTREE policy stakeholder and 527 
woodland owner felt that there was a definite need for  improved knowledge exchange on 528 





are  more  influential  than  anything  else.    A  member  of  my  previous  team  […]  has  been 534 
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for  stakeholders  to buy  into  something,  rather  than  just  you  know  sort of another  email, 542 
because  it  is  sometimes  difficult  to  pick  out  the  really  important  stuff”  (SH10).    It  was 543 
suggested that “… sometimes a phone call  is  just so much better, cos you can express …. a 544 
subject  or  a  topic…in  a  lot more  detail  and  you  can  grasp  that  relevance,  just  from  the 545 
conversation  than  you  can  in  e‐mails”  (SH5).  However,  modern  technology  still  makes 546 
dialogue possible, for example, when travel across areas for face to face meetings is difficult. 547 
One Early Detection participant commented  that   “we video conference here all  the  time” 548 
(SH10).  549 
One PROTREE participant did acknowledge the importance of more collaborative governance 550 
as  opposed  to  top  down  initiatives:  “something  that  is  co‐designed,  that  we  work  in 551 















it’s  probably  undervalued  within  the  government  sector”  (PE5).  The  same  participant 566 
positively commented on joint fieldtrips whilst discussing the concept of resilience in forestry: 567 
“having  seminars  and  conversations  and  chats  and  standing  in  a wood  and  looking  at  it 568 
together and  talking, so  that  that  idea can evolve”.  In  the Early Detection project, several 569 
participants praised the attempts to create innovative interactive activities within workshops 570 
























information provision, but  knowledge will be more  likely  to be  accepted  if  the  source of 595 
knowledge is trusted and particularly if disseminated by charismatic individuals. Engagement 596 
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which participants mostly  lived close  to or  in  the woodlands  they were monitoring. These 609 
volunteers  were  loosely  connected  horizontally  within  the  project  and  two  indicated  a 610 
request  for  deeper  connection.  There  was  concern  voiced  by  some  Early  Detection 611 
participants  about  the  lack  of  monitoring  within  specific  forests;  not  merely  scheduled 612 
scientific  assessment  but  frequent,  serendipitous  observation,  knowledge  of  place  and 613 
presence  in  the  woodlands:  “the  old  fashioned  way…  going  and  looking  at  things  in  a 614 
forest…community woodlands …  XX[organisation]  has  qualified  foresters  but  they  sit  in  X 615 
TOWN which is 10 hours’ drive away, and then come and look at the forest” (SH2).  616 
Scaling was a challenge within organisations, with some organisations themselves being too 617 




























Our premise was  that whilst  stakeholder engagement was advantageous,  there would be 645 
resource constraints limiting the type or extent of engagement not only within our projects 646 
but  also more widely  for  the  organisations  involved.  Indeed,  participants  confirmed  this 647 
perspective. One Early Detection project team member indicated that “it seemed that nobody 648 
had the time” of the stakeholders we tried to involve around technology based SLLs. Cost and 649 








In  some  cases  there  was  disagreement  amongst  stakeholders  over  the  use  of  limited 657 
resources. One Early Detection participant said, “seven million [pounds]! I think, ooh, that’s a 658 
lot of Rhododendron clearance for that!” (SH12). There was recognition in the Early Detection 659 




























Public  participation  and  stakeholder  engagement  for  environmental  planning  can  deliver 687 
many  benefits,  strengthening  the  value  base  of  decision  making,  reducing  conflict,  and 688 
increasing trust  in each other and  in the public agency  (Beierle and Konisky, 2000).  In this 689 
study and in related papers from the projects concerned, we document various benefits of 690 
stakeholder  engagement  as  described  by  Blackstock  et  al.  (2007):  instrumental  (such  as 691 
technology  adaptations),  substantive  (better  understanding,  relationships)  and  normative 692 
(enhanced trust and understanding) (Marzano et al., in press); Young and Marzano in review, 693 
this  special  issue). However,  it  is  not  clear  how  engagement  can  be  better  fostered  and 694 
facilitated and which outcomes can be prioritised. The long term results from some activities 695 










and  organisations.  Perhaps  paradoxically,  it  thus  seems  advantageous  to  invest  limited 706 
resources in the development of networks and knowledge exchange opportunities and then 707 
to pursue  and encourage  the dissemination of  clear messaging  around  an environmental 708 
issue. The mode and extent of stakeholder engagement has changed dramatically over the 709 
past  20  years,  and  engagement  is  now  less  by  the  state  and more  by  other  actors.  The 710 
tendency  for  reduced  government  and  agency  staff  and  the  combination  of  centralised 711 
control and devolved responsibility cited by our participants demonstrate a more complex 712 






in prioritising  immediate benefits versus  investment  in alliances  that  support  longer  term 718 
partnerships  but  with  unknown  future  returns  on  investment.  Such  decisions  are  more 719 
difficult when  such  alliances  have  to  balance  institutional  emphasis  (e.g.  on  a  role) with 720 
support for personal relationships and the building of trust.  721 
Communication technologies have vastly changed, enabling rapid cascading of ‘the message’ 722 
via  social  media  across  organisations  and  their  constituencies  and  facilitating  video 723 
conferencing and other dialogical exchange within and across organisations. This shift from 724 
boots on the ground in the woods to video conferences, video clips and social media tweets 725 






In  addition,  it  is  not  always  clear  that  ‘the message’  can  induce  real  change where  it  is 732 
required.  733 




Stakeholder engagement  in  relation  to  tree health  is desired by government, by advisory 738 
groups  or  networks,  by  researchers  and  by  agencies.  ‘Researchers’  are  no  longer merely 739 
academics removed from practice and situated in an ‘ivory tower’, but can also be embedded 740 
in  government,  agency,  NGO,  commercial  and  hybrid  organisations  and  institutions. 741 
Engagement by  individuals and organisations  is  further complicated by  the projectscape – 742 
overlapping, sometimes discontinuous projects across multiple organisations that may target 743 
more  specific or more general aspects of  tree health or other environmental  issues.   The 744 
general shift  towards a more participatory  form of knowledge production  (Gibbons et al., 745 
1994)  also  enables  a more  nuanced  landscape  of  stakeholders  and  activities.    However, 746 
despite the positive aspects of engaging non‐academics in research and research application, 747 
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we are  reminded  that when we seek participation we need  to acknowledge and adapt  to 748 
power differences to avoid creating or exacerbating inequalities (Kapoor, 2001).  749 
Multi‐level  governance  can  emphasise  horizontal  or  vertical  relationships  (Eckerberg  and 750 
Joas,  2004).  In  tree  health  this  means,  for  example,  maintaining  horizontal  learning 751 
opportunities across  regional  tree health managers’ meetings;  retaining  inspector  specific 752 
fora; and creating local learning groups within the overall learning platform as well as vertical 753 










Davies and White  (2012)  that we need  resource  to  invest  in  ‘empowerment’ and building 764 
capacity.  765 
The era of austerity not only creates resource limitations, overburdens staff and impacts on 766 
time  for  task  completion,  but  also  is  characterised  by  an  audit  culture.  The  demand  for 767 
accountability and appraisal  is  intended to deliver  increased productivity, value for money, 768 
efficient  management,  and  transparency.  However,  this  can  clash  with  a  culture  that 769 
promotes  the  facilitation  of  serendipitous  encounters,  adaptive  approaches  and  mutual 770 
learning,  creating  a  paradox  for managers  (White,  2004).  Participation  is  a  shift  towards 771 
decentralised,  community  oriented,  diverse  perspectives  forms  of  environmental 772 
management (Kapoor 2001), yet we see environmental management increasingly influenced 773 
by the pressures of neoliberal practices, making it more difficult to maintain participation. It 774 
has  already  been  suggested  that  government  may  favour  instrumental  outcomes  from 775 
stakeholder engagement (Dandy et al., 2017) and there is thus a risk that the substantive and 776 
normative outcomes of engagement will be reduced.  ‘Value  for money’ should  include an 777 
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new  projects  or  problems  emerge.  This  more  nuanced  view  is  representative  of  the 787 
epistemological  shift  required  in environmental management   as we move  towards more 788 
democratised,  interactive and adaptive modes of environmental science and management 789 
(Gibbons et al., 1994; Costanza, 2003; Carolan, 2006). 790 
In  this  contemporary  framing,  the  role  of  those  engaging  has  also  changed.  This  study 791 





































literacies,  for  social  learning  and  for  the  production,  exchange  and  implementation  of 828 




more  carefully  plan  and  priorirtise  our  stakeholder  engagement.    However,  this  study 833 
demonstrates  the need  to also  integrate serendipitous encounters  together with  targeted 834 
learning  outcomes.  We  thus  see  stakeholder  engagement  not  as  process  of  linear 835 
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